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1 - Introducao

A Constituicio Federal de 1988 ficou conhecida entre nés como “Constitui¢io Cida-
dd”, na medida em que trouxe em seu bojo um repertério imenso de direitos e garantias
individuais, muitos deles jd consagrados em textos constitucionais anteriores - mas am-
pliados em seu alcance - outros inovadores do direito pitrio, como o Habeas Data ¢ o
Mandado de Injungio.

Essa hipertrofia de direitos e garantias individuais que caracteriza a Carta Magna vi-
gente ndo trouxe $6 vantagens, como seria de se esperar. A despeito da regra de que as
disposi¢oes referentes aos direitos e garantias tém aplicagio plena e imediata (Constitui-
¢io Federal, art. 5°, § 1°), a falta de legislagiio infra constitucional adequada causa, ainda
hoje, a ineficdcia de determinadas disposi¢tes constitucionais que dio fundamento a di-
reitos ou a garantias bdsicas do cidaddo. Assim, convivemos com situagdes absurdas ¢
contraditérias, para dizer o minimo, como a do instituto do Mandado de Injungio, cujo
objetivo é exatamente o de “conferir imediata aplicabilidade @ norma constitucional
portadora de direitos e prerrogativas, inerte em virtude de auséncia de regulamentacao™’ ,
ele mesmo & espera de regulamentagio e, via de conseqiiéncia, de pouca ou nenhuma uti-
lidade.

Por outro lado, direitos hd que, seja também por falta de regulamentagiio, seja por falta
de costume quanto  sua pritica, acabam possuindo limites muito mais abrangentes do
que aqueles que inspiraram o legislador a adotd-los. E isso é igualmente danoso, na me-
dida em que todos os direitos, quaisquer deles, precisam de limites ao seu exercicio, sob
pena de causarem a inviabilidade do sistema no qual estio inseridos.

Entre estes tltimos podemos, com certeza, incluir o direito de reuniiio que, apesar de
ter estado presente a quase todas as nossas constitui¢des, ganhou contornos novos na re-
cente carta, 08 quais ndo foram ainda de todo assimilados por nés, o que tem acarretado
abuso no seu exercicio, de um lado, e de outro lado, certo despreparo das autoridades
constituidas em impedir esse abuso e, assim, em garantir outros direitos que foram frustados
pela exagerada expansio daquele.

! Silva, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo, 10¢ ed., Sao Paulo, Malheiros, 1994,
p.426 e 427.
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Por tudo isso, a intenciio deste estudo ¢ a de langar novas luzes sobre o assunto, procu-
rando discutir com mais profundidade aspectos do exercicio do direito de reunido geral-
mente nio discutidos pela doutrina ¢ jurisprudéncia, especialmente o que diz respeito ao
uso indiscriminado das vias publicas, pois esta ¢ a faceta do problema que fala mais de
perto ao policiamento de triinsito, drea de atuagio da Policia Militar em que exer¢o mi-
nhas fun¢oes hd quase cinco anos.

Para tanto, inicio tracando um breve histdrico desse que é um dos direitos cujo gozo os
povos modernos experimentam hd mais tempo cuja origem talvez repouse na origem da
prépria democracia, obviamente ndio com o status de direito individual (até porque nio se
tinha ainda esta nogio); mas como parte do exercicio daquele que viria a ser o regime de
governo adotado por quase todos os povos civilizados. Seguindo-se ao histérico, procura-
rei definir a natureza e os elementos do direito de reunido e, por fim, terd lugar a discussiio
acerca do problema central que propus deslindar, ou seja, € licito o uso indiscriminado de
vias publicas para o exercicio de tal direito?

2 - Direito de reunido - um breve historico

Nio € objetivo deste trabalho, como ja ressaltei, esgotar o tema direito de reunido, o
que, por ébvio, nilo seria possivel numa anilise que se pretende rapida e voltada apenas a
um aspecto do direito de reunido, que ¢ a ocupaciio das vias piiblicas quando de seu exer-
cicio. Assim, ao fazer uma andlise da historia do tema, procurei ressaltar apenas os as-
pectos necessdrios a andlise do enfoque principal do trabalho.

Como anotado retro, a origem remota do direito de reunido guarda relagio, certamen-
te, com as origens da prépria democracia. E evidente que entdo niio havia falar-se em di-
reito de reunido como direito fundamental, mesmo porque inexistente, a época, essa no-
¢iio. Mas os povos que primeiro experimentaram o regime democritico tiveram também
oportunidade de fruir aquele direito, ainda que de forma inconsciente. A respeito, informa
Mozart da Gama que “0 Senado Romano era, na antiga Roma, mais uma assembléia
consultiva gue um poder legislativo.

Reunia-se, apenas, quando os consules, os pretores ou os tribunas o convocaram. A
ele competia, tdo somente, a aprovagdo das leis, votadas pelos cidaddos romanos nos
comicios. Era este, assim, o processo de manifestacdo da opinido do povo de Roma. Eram
espécies de assembléias populares, em que os cidaddos da antiga capital do mundo deci-
diam os problemas de sua vida politica e administrativa (...) O significado que,
modernamente, se atribui a palavra comicio deriva do comicio por tribos, mas hoje o
vocdbulo se aplica quase que exclusivamente as reunides a céu aberto, com fins quase
exclusivamente politicos "(sic) (grifo do autor).?

J& nos tempos atuais, o texto legal que, pela primeira vez, previu expressamente o di-

2 Gama, Mozart da. Os Direitos do Homem na Constituigao, tomo I, 1 ed., Rio de Janeiro, Guanabara,
1937, p.133-135.
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reito de reunido foi a Declaracdo de Pensilvania, de 1776, que em scu artigo 16 trazia: “0
povo tem o direito de se reunir, de deliberar o bem comum, de dar instrugdes a seus re-
presentantes ¢ de solicitar a legislatura, por meio de mensagens, de petices ou de re-
presentacoes, a emenda dos erros que considere por ela praticados “.* O texto supra
expressa com inegdvel clareza a importincia do direito de reuniiio para os cidaddos jd a
¢época pré independéncia americana, abrangendo quase que a totalidade dos atos de sua
vida politica.

Seguindo-se a ela veio a Declaracdo dos Direitos do Homem ¢ do Cidaddo, editada na
Franca em 1789, que, embora nio de forma explicita, também consagrou o direito de reu-
nido, conforme assevera Deguil em seu Manual de Direito Constitucional: “L'art. 11 de
Ia Déclaracion des droits de 1789 consacre implicitamente, mais d'une maniére certaine
le principe de la liberté de rénion. “La libre commuation des pensées et des opinions est
un des droits les plus précieux de I"homme: tout citoven peut done parler.. libremente
sauf a répondre de 'abus de cette liberté dans les cas déteminiés par la loi * (grifo do
autor).* ¢’

Ainda na Franga, a Constituigiio de 1791 foi mais expressa ao declarar: “La constituition
garantit, comme droits naturels et civils..., la liberté aux citoyens de s'assembler
paisiblement et sans armes, en satisfaisant aux lois de police... “ (tir. 1, §2). % ¢’

Voltando aos Estados Unidos, apds a Emenda Constitucional n.° I, prosperou, em meio
i doutrina, a idéia que considerava o direito de reuniiio um desdobramento do direito de
opinido, como ensina Alcino Pinto Falcdo-. “... tanto assim que a respectiva Corte Su-
prema, em julgado de 1876, o afirmou: ‘A verdadeira idéia de governo na forma republi-
cana implica no direito de se reunirem pacificamente os cidaddos para se consultarem
sobre os negocios piiblicos e requererem reparacdo de agravos’ " (sic).”

Finalmente, ¢ indispensdvel ressaltar como contribuigio a cristalizagio do direito de
reunido entre os povos, a Declaragdo Universal dos Direitos do Homem, de 1948, que.
em seu art. XX consagra expressamente a liberdade de reunido pacifica, assim como a de
associagio.

No Brasil, embora nossa primeira Constituigiio fosse omissa a respeito, essa omissio
foi, segundo Jodo Barbalho, citado por José Cretella Janior, “compensada com textos de
lei ordindrias, reconhecendo o direito de reunido com desdobramento natural da liber-

¥ Cunha, Fernando Whitaker da et al. Comentarios a Constituicao, 12 ed., Rio de Janeiro, Freitas
Baslos, 1990, p.207.

* Deguit, Leon. Manuel de droit Constitucionel, 17 ed., Paris, 1907, p.556-557.

% N.a.: O art. 11 da Declaragao de Direitos de 1789 consagra implicitamente, mas com cerleza, o
principio da liberdade de reunido. A livre expressao de ideias e de opinides € um dos direitos mais preciosos
do homem: todo cidadao pode falar liviemente, mas responde pelos excessos nos casos previstos em lei.

% Deguit, Leon. Op. cit., p.557.

7 N.a.: A Constiluicao garante como direitos nalurais e civis, entre outros, a liberdade dos cidaddos
de se reunirem pacificamente e sem armas, obedecidas as restrigoes legais.

# Cunha, Fernando Whitaker da et al. Op. cit., p.208.
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dade individual (Lei de 20 de outubro de 1823, Cadigo Criminal do Império, de 16 de
dezembro de 1830, parte IV, cap. 11, os Avisos de 3 de outubro de 1831, de 2 de janeiro de
1832... * (grifos do autor).”

Jd a Constitui¢io de 1891 estabeleceu em seu art. 72, § 8.% “A rodos é licito associa-
rem se e se reunirem livremente e sem armas, ndo podendo intervir a policia, sendo para
manter a ordem ptiblica **. O texto da Carta de 1934, a par de desvincular, com acerto, o
direito de reuniiio do de associagio, introduziu a possibilidade de que a autoridade pudes-
se estabelecer o local para reunido, ex vi legis do art.113, n.” 11 - “A todos é licito se reu-
nirem sem armas, ndo podendo intervir a autoridade sendo para assegurar ou restabele-
cer a ordem piiblica. Com esse fim, poderd designar local onde a reunido se deva realizar,
contato que isso ndo a impossibilite ou fruste .

Assim, notava-se jd uma restri¢iio ao direito de reunido, que iria culminar com a Carta
de 1937 que, em pleno Estado Novo, mostrou o significado dos noves tempos: Todos tém
direito de se reunir pacificamente e sem armas. As reunioes a céu aberto podem ser sub-
metias a formalidade de declaracdo, podendo ser interditadas em caso de perigo imedi-
ato para a seguran¢a . O mesmo texto, em linhas gerais, repetiu-se na Constitui¢io de
1946, exceto pela substituigiio do termo seguranca piiblica por ordem piiblica.

Veio entdo a Constituicio de 1967, que em seu art. 153, § 27 rezava: “Todos podem
reunir-se sem armas, ndo intervindo a autoridade sendo para manter a ordem. A lei
poderd determinar os casos em que serd necessdria a comunicagdo prévia a autoridade
bem como a designagdo, por esta, do local de reunido .

E. finalmente, chegamos ao texto da atual Constitui¢do, considerado por Alcino Pinto
Falcio como o mais liberal quanto ao reconhecimento de direito de reunido. De fato,
subtraiu-se a possibilidade de que a autoridade designasse o local para a realizagido da
reunido bem como retirou-se também do texto a clusula permissiva segundo a qual a policia
s6 poderia intervir para manter (assegurar, restabelecer dependendo do texto das consti-
tuigdes anteriores) a ordem piiblica (ou a seguranca puiblica ou, simplesmente, a ordem).
E obvio que. quanto i intervengio da policia, ndo serd a falta dessa consideragiio no texto
constitucional que a impedird de agir em caso de risco & ordem piblica, como se verd
mais detidamente adiante.

Certo ¢ que, desde a sua ndo tao distante origem em solo pétrio, até os nossos dias, o
direito de reunidio, malgrado estivesse sempre garantido constitucionalmente, sofreu con-
tratempos vdrios, chegando mesmo. durante o periodo do chamado regime militar, a ser
uma distante lembranca na mente do povo brasileiro. Nos dias de hoje podemos dizer que
o direito niio é apenas retérico, mas se verifica na pritica do dia-a-dia de qualquer cidade
brasileira; ao contrdrio, assistimos hoje, como jd afirmei, a uma extrapolac@o no exercicio
desse direito, muitas vezes em detrimento de direitos outros alheios.

? Cretella Junior, José. Comentdrios & Constituicao Brasileira de 1988, vol. 1, 37 ed., Rio de Janeiro,
Forense Universitaria, 1992, p.289.
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3 - Direito de Reuniao - Natureza e Elementos

3. 1. - Natureza

Definir a natureza de ser de uma coisa é definir sua esséncia, sua razio de ser. No dizer
de De Plicido e Silva, “A natureza da coisa, pois, poes em evidéncia sua propria essén-
cia ou substancia, que dela ndo se separa, sem que a modifique ou a mostre diferente ou
sem os atributos, que sdo o seu cardter(..) * (grifos do autor)."

No que toca ao direito de reunidio, sua natureza jd se contém em sua defini¢io. E, pois,
um direito; mas nio um simples direito, mas um direito fundamental. Ao referir-se a di-
reitos fundamentais, preferindo essa denominagiio a tantas outras criadas pela doutrina ao
longo dos tempos (direitos naturais. direitos humanos, direitos do homem., direitos in-
dividuais, direitos piblicos subjetivos, liberdades fundamentais, liberdades publicas), José
Afonso da Silva observa que “Direitos fundamentais do homem constitui a expressdo mais
adequada a este estudo, porque, além de referir-se a principios que resumem a concep-
¢ao do mundo e informam a ideologia politica de cada ordenamento juridico, é reserva-
da para designar, no nivel do direito positivo, aquelas prerrogativas e instituicoes que
ele concretiza em garantias de wmna convivéncia digna, livre e igual de todas as pessoas.
No qualificativo fundamentais acha-se a indicacdo de que se trata de situagées juridicas
sem as quais a pessoa humana ndo se realiza, ndo convive e, as vezes, nem sobrevive (...)
“(grifos do autor)."

Prosseguindo na determinacio da natureza do direito de reunido, cabe agora estabele-
cer se se trata de direito individual ou coletivo, respeitando a sistemdtica imposta pela
Constituigdo, mas que ela mesma ndo respeita, ao ndo definir precisamente a qual catego-
ria pertence cada um dos direitos enumerados, tarefa que vem sendo desempenhada pela
doutrina que, alids, nio ¢ uniforme a esse respeito.

Celso Ribeiro Bastos considera-o direito individual? , assim como José Cretella Jinior. "
J4 para Alcino Pinto Falcio, escudado na doutrina alemd, trata-se de direito coletivo."
José Afonso da Silva, de outro lado, entende ser o direito de reunido um direito individual
de expressao coletiva. ”°

De fato, a razio estd com este dltimo. O direito de reuniiio € sim direito individual,
tanto que o ndo atendimento de um dos requisitos para a sua configuragdo por um ou por
vdrios dos manifestantes (como, por exemplo, estar portando arma), ndo elide o direito de
todos, mas apenas daqueles que incidiram nas condutas vedadas.'® Entretanto, niio se mate-

0 Silva, De Pldcido e. Vocabulério juridico, vol. 1, 112 ed., Rio de Janeiro, Forense, 1991.

" Silva, José Afonso da. Op. cit., p. 176 e 177.

'?Bastos, Celso Ribeiro. Comentarios & Constituigao do Brasil, vol.2, Sdo Paulo, Saraiva, 1988-1989,p. 92.

3 Cretella Jr., José. Op. cit., p. 289.

¥ Cunha, Fernando Whitaker da et al. Op. cit.,, p. 271.

' Silva, José Afonso da. Op. cit. ,p. 192,

6 Cf. Miranda, Pontes de. Comentarios a Constituigao de 1967, tomo IV, 1" ed., Revista dos Tribunais,
1968, p. 565-566.
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rializa por intermédio de um individuo ou mesmo de poucos; € da sua natureza a expres-
silo coletiva, vale dizer, nio se concebe o exercicio do direito de reunido por uma s pes-
soa, por um so individuo. Assim, ¢ direito individual de expressio coletiva, como bem
definiu José Afonso da Silva.

Cabe assinalar que o legislador constituinte pdtrio niio estabeleceu critério seguro para
a distingdo entre direitos individuais e coletivos até porque se trata de expressdes equivo-
cas. que assumiram, ao longo da evolucao doutrindria, significados diversos.

Inicialmente, a adogiio do termo individual pareceu traduzir o antagonismo ao absolu-
tismo que caracterizava o periodo que antecedeu i consagragiio desses direitos. Assim,
seria uma liberdade contra o Estado, do individuo e, por isso, individual. Direito indivi-
dual, portanto, em contraposicio a direito do Estado. Nao se pretendeu, assim, de inicio,
denomind-lo individual no sentido de ser direito de uma s6 pessoa, ou mais propriamente,
direito que se frui individualmente, isoladamente,

O termo coletivo, por sua vez, surgiu como expressdo de uma nova dimensdo dos direi-
tos fundamentais: era necessdrio garantir direitos de cunho social cuja utilidade ndo se
exaurisse no individuo mas, tendo ele como destinatdrio, transcendesse a sua pessoa e
atingisse todo um corpo social. Coletivo, entdo, niio estd a significar o direito que se frui
em grupo, ou somente pelo grupo.

Assim, quanto ao direito de reunido, pode-se dizer que, do ponto de vista da estrutura
constitucional e da evolugiio dos direitos fundamentais, ¢ um direito coletivo; ja do ponto
de vista do titular do direito, € individual, vale dizer, seu gozo ¢ divisivel, sobre s6 conce-
ber-se numa coletividade.

Assente que se trata de direito individual de expressdo coletiva, impde-se questionar:
qual ¢ o seu destinatdrio ?

Embora a sua origem e natureza conduzam ao entendimento de que se trata de um di-
reito de indole politica - em que pese nio pertencer ao capitulo a eles reservados em nossa
estrutura constitucional - e, assim, s6 acessivel aos cidaddos, aos eleitores, isso nio € ver-
dadeiro. Destinatdrio dele sio todos os individuos. Nesse sentido, assim manifestou-se
Thomas Meclntyre Cooley em sua obra Principios gerais de direito constitucional dos
Estados Unidos da América do Norte, ipsis littere: “(..) Na verdade, por estas e por ou-
tras funcgdes semelhantes, os eleitores, ainda gue em pequena minoria, comparados a
immensa massa {!{’, ('!’)HH{.’IJ"!(}O, contudo P."O{'(.’d(.’”? por fﬂd().\', € Comao gie no maomento,
sdo os representantes da soberania, considerados e fallados como povoe soberano. Mas
en todas as enumeragdes e em todas as garantias dos direitos, entende-se extensivas ao
pove inteiro, porque os direitos de todos sdo iguaes, devendo todos serem igualmente
protegidos. N'este caso, portanto, o direito de reunido certamente reserva-se a todo o
mundo, e ndo sémente aos eleitores, ou a uma sé ou a vérias classes do pove™ (sic)."

A despeito de tratar-se de posicionamento resultante de sistema diverso do nosso, nio

" Cooley, Thomas Mcintyre. Principios gerais de direito constitucional dos Estados Unidos da América
do MNorte. Trad. de Alcides Cruz, 27 ed., Revista dos Tribunais, Sao Paulo, 1982, p. 233.
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se discute a sua adequagdo ao direito constitucional pétrio vigente. Alids, diferente nio
poderia ser, porquanto ¢ direito enquadrado no capitulo Dos Direitos e Deveres Individu-
ais e Coletivos, que inicia proclamando a igualdade de todos perante a lei ¢ a garantia, a
brasileiros residentes no pais, da inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, 2 igualda-
de, a seguranga e a propriedade. E o direito de reunifio nada mais é do que uma forma de
expressio do direito a liberdade.

3.2. Elementos

Quanto aos elementos do direito de reuniiio destaca-se, na doutrina, a enumeracio de

Celso Ribeiro Bastos, reportando-se a Jean Rivero. '*

O primeiro elemento € a pluralidade de participantes. Com efeito, nio hd falar-se em
reuniio de uma pessoa. Segundo Pontes de Miranda, reunidio “é a aproximagdo - especi-
almente considerada - de algumas ou muitas pessoas com o Sim de informar-se de escla-
recer e de adotar opinido (deliberar; ainda que sé no foro intimo) * (grifo do autor)."

Outro elemento € o tempo. A reunido é tempordria, sua duraciio ¢ limitada, distinguin-
do-se, nesse ponto, de maneira marcante, da associagio, que € permanente.

A finalidade € o seu terceiro elemento. De fato, a reunidio caracteriza-se também por
existir entre 0s seus participantes um objetivo comum, que €, por assim dizer, a sua fina-
lidade. Ainda que no se possa dizer, no rigor do termo, que se trata de uma organizacao,
pois para tanto exige-se acerto prévio entre os membros, 0 que nem sempre se verifica, a
reuniao também ndo se confunde, de outro lado, com os agrupamentos instantineos e
ocasionais, que se formam tdo-s6 em razio de motivos que ndo tém o condio de estabele-
cer o grau de integragdo que caracteriza a reunidio, como, por exemplo, a mera curiosida-
de em torno de um fato qualquer * ou a intengiio de se alimentar ou divertir-se, num bar
ou restaurante.”'

A propdsito, descabida a tentativa, de alguns, de buscar albergar espeticulos puiblicos
ou até privados, mas que tém lugar em dreas publicas, tais como shows, desfiles de blocos
carnavalescos, micaretas etc., sob o manto protetor do direito de reunidio: pois neles o pro-
posito ¢ diverso daquele que orienta e no qual se fundamenta o direito de reuniio. qual
seja a liberdade de expressio e a participagio na determinacio dos rumos politicos de uma
nacao, esséncias de qualquer regime democrtico ¢ pluralista. Ainda mais quando essa
tentativa esconde objetivos escusos, como o de se eximir das responsabilidades que tocam
aos promotores de espetdculos piblicos. Recorro novamente a Thomas Mclntyre Cooley,
para quem "¢ certamente importante o direito de reunido porque se péde usar d’elle para
[fins religiosos, sociaes, industriaes e politicos; mas sem diivida, o que se tem em vista, ao

" Bastos, Celso Ribeiro. Op. cit., p.91.

¥ Miranda, Pontes de. Op. cit., p.557 e 558.

™ Cf. da Silva, José Afonso, Op. cit., p. 256.

! Cf. Bastos, Celso Ribeiro, Op. cit., p. 91.

# Cooley, Thomas Mclintyre, Op. cit., p. 233 e 234.
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adoptar-se a emenda, foi o seu valor politico” (sic).”

Celso Ribeiro Bastos cita ainda o elemento lugar, ocasido em que afirma néo ser pos-
sivel o exercicio do direito de reunifio no meio de via pblica. Por se tratar essa questio
do cerne deste trabalho, reservarei sua andlise para mais adiante, no préximo tGpico, num
contexto mais amplo.

4 - Limitacoes ao direito de reunido

Como jd anotado retro, a doutrina hoje em dia ¢ bastante cuidadosa ao tratar deste as-
sunto, o que faz com um certo temor reverencial, muito provavelmente em face das cir-
cunstancias todas que cercaram o processo de elaboracio e discussdo da nova Carta e,
especialmente, em raziio de se tratar de uma constituicao elaborada ap6s um longo perio-
do de restrigio aos direitos fundamentais. De fato, o teor do inciso XVI do artigo 5. da
CF de 88, dada & sua objetividade e principalmente, dada a explicitagdo de que o exerci-
cio do direito de reunido independe de autorizagio, parecem dar ares de intangibilidade
ao referido direito fundamental. José Afonso da Silva chega mesmo a afirmar que “(...)
Nem se autoriza mais a autoridade intervir para manter a ordem, o que era utilizado para
dificultar o exercicio da liberdade de reunido e até para o exercicio do arbitrio de auto-
ridade (sic)(... JHd, agora, apenas uma limitacdo: que a reunido seja sem armas;(..)(grifo
do autor).”

Sem embargo da compreensdo que tenho a respeito das intengdes do legislador consti-
tuinte, no sentido de dar aos direitos fundamentais uma dimensdo mais ampla, inten¢ao
essa coroada de éxito, uma andlise mais detida da questdo, ndo apenas de maneira isolada,
mas, principalmente, levando-se em conta os vérios aspectos que a permeiam, demonstra
o desacerto de afirmagdes como as supra reproduzidas. Diria que expressam com acentu-
ada elogiiéncia o excesso de deslumbre a que me referi no inicio deste texto, emprestando
a determinados dispositivos constitucionais dimensdo mais ampla do que se pretendeu ao
inscrevé-los em nossa ordem juridica, sem se aperceber que, com isso. direitos e garantias
outros sdo atropelados.

Pois bem, quais sdo, cntdo, os limites ao direito de reuniio? A resposta & questio passa
necessariamente, pela andlise do dispositivo constitucional que o garante. Impoe-se, so-
bretudo, determinar as exigéncias que o legislador constitucional inscreveu como
condicionantes ao exercicio do direito de reunido. Cretella, para quem o direito de reu-
nidio é direito publico subjetivo, usa o termo genérico proibicées quando trata dessas exi-
géncias. Pontes de Miranda fala em pressupostos objetivos, e subjetivos- Alcino Pinto
Falcdo usa simplesmente /imitagoes; Pinto Ferreira, requisitos. Como se vé, a doutrina
niio ¢ uninime nem ao denominar as exigéncias para o legitimo exercicio do direito de
reunidio, nem tampouco ao enumerd-las.

Creio importar mais definir o rol dessas exigéncias do que aqui discutir qual melhor

# Silva, José Afonso da. Op. cit., p.257.
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termo expressa, com exatidio, a sua natureza. Apenas para sistematizar a enumeragio,
adoto o termo requisito.Dispde o lexto constitucional vigente.

“ XVI - todos podem reunir-se pacificamente, sem armas, em locais abertos ao piibli-
co, independentemente de autorizagdo, desde que ndo frustrem outra reunido anterior-
mente convocada para o mesmo local, sendo apenas exigido prévie aviso, a autoridade
competente”.

O primeiro requisito € que seja a reunido pacifica. O vocdbulo pacifico, no dizer de De
Plicido e Silva. “Quer exprimir a auséncia de qualquer perturbacdo ou intrangiiilidade
(grifo do autor)* | e foi também usado pelo legislador constituinte de 1937 ao estabelecer
o direito de reuniao. Assim, embora o texto atual tenha abandonado as remissoes expressas
a ordem publica, ou ainda & seguranga ptiblica, incorre em erro quem afirma que nenhuma
mengio, ainda que implicita, foi feita & ordem publica. Isso porque o vocibulo pacifico
cujo significado, ji vimos, ¢ trang(iilo, mantém estreita ligacio com o termo ordem puibli-
Cd.

Segundo Luis Rolland, Professor de Direito Piiblico Geral da Universidade de Paris,
citado pelo eminente Desembargador e Professor Alvaro Lazzarini, “a policia tem por
objeto assegurar a boa ordem, isto é, a trangiiilidade piiblica, a seguranca piblica, a
salubridade piiblicaf...). Ainda recorrendo a Alvaro Lazzarini, encontra-se a licio de Ve-
del, que afirma: “A nogdo de ordem piiblica é bdsica em direito administrativo, sendo
constituida por um minimo de condi¢ées essenciais a uma vida social conveniente. A
seguranca dos bens e das pessoas, , a salubridade e a trangiiilidade formam-lhe o funda-
mento ( .. ) (grifei).”

Esse posicionamento encontra eco em boa parte dos doutrinadores pétrios. Sendo, ve-
jamos. Na obra Breves Anotagdes a Constitui¢do de 1988, da Fundagio Prefeito Faria
Lima - Centro de Estudos em Administragiio Municipal (CEPAM), encontra-se in verbis:
“Importante frisar que ndo basta seja a reunido levada a efeito sem o uso de armas; de-
verd também ter fins pacificos, de modo a ndo perturbar a ordem piiblica nem ferir o
interesse coletivo™ (grifei)™.

Outro nio foi o posicionamento do Departamento de Assessoria Tributdria e Empresa-
rial da Price Waterhouse, segundo o qual “Para atender a norma supra, nao basta a reu-
nido sem armas. Essa deve ser, ainda, feita com fins pacificos, de forma a ndo perturbar
a ordem piiblica e a ndo ferir o interesse coletivo (...) (grifei).””

Esse também ¢ o sentir de José Cretella Junior, para quem “Mesmo ‘sem armas’, a

2 Sjlva, De Pldcido e. Vocabulario Juridico, v. ll, 17 ed., Rio de Janeiro, Forense, 1989, verbete “pacifico”,
p.299.

25 [ azzarini, Alvaro et alli. Direito Administrativo da Ordem Publica. 27 ed., Rio de Janeiro, Forense,
1987, p. 10 e 11.

# Fundagao Prefeito Faria Lima — Centro de Estudos e Pesquisas em Administragdo Municipal. Breves
Anotagoes a Constituicao de 1988. Sdo Paulo, Aflas, 1990, p. 36.

#" Price Waterhiouse — Departamento de Assessoria Tributdria e Empresarial. A Constituigao do Brasil
de 1988 comparada com a Constituicao de 1967 e comentada. Sdo Paulo, Price Waterhouse, 1989.

2 Cretella Junior, Jose, Op. Cit., p. 289.
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reunid@o com intuitos ndo pacificos constitui ameaca a ordem piiblica, sendo, pois, ilegi-
tima “ (grifo do autor,). *

Destarte, creio niio haver ddvida quanto ao significado do termo pacifico que, em ulti-
ma andlise, expressa sob o dominio da trangiiilidade, que, viu-se, é elemento da ordem
ptiblica. Desse modo, pode-se concluir que pacifico é o estado em que a ordem piblica
encontra-se intocada, mormente em seu aspecto trangiiilidade.

A auséncia de armas ¢ o segundo requisito. Constitui arma qualquer objeto capaz de
aumentar a potencialidade ofensiva ou defensiva de alguém. Entretanto, conforme nos
assevera Celso Ribeiro Bastos, “A doutrina parece ver com certa tolerdncia a utilizagdo
de armas meramente defensivas, como escudos e mdscaras(..) e prossegue, estabelecendo
um liame entre a inexisténcia de armas e o cardter pacifico da reunido “(...) E ldgico que
o cardter destas armas, insuscetiveis de, por si mesmas, produzirem agressio, ndo pode,
em conseqiiéncia, eriar a ruptura daquele clima pacifico que a Constitui¢ao exige.””

Claro estd que o legislador, ao proibir a existéncia de armas em reunides, quis reforcar
o cardter pacifico que deve ser o seu trago. Dai a propriedade da relaclio estabelecida,
Destarte, a presencga de armas meramente defensivas, bem como de objetos que s6 aciden-
talmente constituem-se armas, como guarda-chuvas, bengalas, muletas e outros objetos
mais, sG estaria a contrariar o texto constitucional se associada a situacdes outras que pro-
voquem a quebra do estado pacifico da reunido.

Outra observaciio se impode quanto a esse requisito. Firmado que o direito de reunido
¢ direito individual de expressio coletiva, o porte de arma por um ou alguns individuos
que se retinem nio afasta o direito de todos os demais, sendo o de cada um dos que portam
armas. Essa ¢ a exegese mais justa e que melhor se adapta ao espirito do dispositivo, que
¢, fundamentalmente, o de resguardar a liberdade de expressao. Se, de forma indistinta, o
direito de reunido de todos se visse frustrado em face do nao atendimento de determinado
requisito por alguns poucos, evidente seria o abuso, por auséncia de justa causa. Estar-se-
ia estendendo conseqiiéncias juridicas gravosas a quem a elas niio deu causa,

Porém, se as circunstancias evidenciassem que. a despeito de haver armas nas mios
apenas de alguns poucos, o animus belli estivesse presente no espirito de todos, ou mais
propriamente, no espirito da coletividade, impor-se-ia a dissolugio da reunido. Nesse caso,
¢ como se todos portassem armas. Ademais, caracterizada jd estaria a inexisténcia de
clima pacifico para a reunido, o que, por si s6, ja autoriza a sua dissolucdo. ;

O terceiro requisito € ndo frustrar outra reuni@o anteriormente convocada para o mesno
local, por razdes muito claras: visa estabelecer um minimo de ordem e organizagio, es-
senciais para a prépria subsisténcia do direito. Nesse sentido, Alcino Pinto Falcdo afirma
“A ressalva da parte final do inciso corresponde a uma evidente exigéneia da ordemn
puiblica, evitando conflitos com opositores e garantindo o direito de quem primeiro quis
exercitar o direito”

2 Bastos, Celso Ribeiro et alli, Op. cit., p.92.
M Falcao, Alcino Pinto, Op. cit., p. 207.
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Por fim, o dispositivo constitucional garantidor do direito de reuniio refere-se ainda ao
prévio aviso a autoridade competente. Estaria fixando mais um requisito, vale dizer, a
auséncia de prévio aviso, por si s6, afastaria o direito de reuniio? Entendo que nio. En-
quanto as situacdes anteriores (reuniiio sem armas, pacifica e de forma a nio frustrar outra
marcada antes para o mesmo local) dizem respeito & prépria natureza do direito, constitu-
indo mesmo a sua esséncia, o prévio aviso a autoridade competente ¢ exigéncia secundd-
ria cuja inobserviincia ndo ataca frontalmente os fundamentos do direito, que se mantém
intacto.

A exigéncia do prévio aviso tem por escopo marcar 0 momento em que nasce, para
aquele que primeiro avisou a autoridade, o direito de preferéncia para a realizagio da reu-
nido; destina-se também a permitir que a autoridade competente promova as medidas ne-
cessdrias ao bom andamento da reunido (regularizar o trinsito, prevenir manifestagdes em
sentido contrdrio etc.).” Assim, a despeito de niio se ter observado a exigéncia de prévio
aviso, se a reunido estiver a ocorrer pacificamente, sem prejuizo a outra marcada anteci-
padamente para aquele local. de nenhuma utilidade o prévio aviso a autoridade compe-
tente, do que se infere nilo se tratar de exigéncia fundamental, vale dizer, de requisito.
Assim entende também Canotilho, citado por Celso Ribeiro Bastos.*

Pois bem, niio hd mais nenhum requisito, nenhuma exigéncia, nenhuma limitagiio?
Impoe-se responder negativamente. Para tanto recorro & ligio de Canotilho acerca do
dmbito de prote¢iio dos direitos, para quem “Sd deve falar-se de restricio de direitos,
liberdades e garantias depois de conhecermos o dmbito de protecgdo das normas consti-
tucionais consagradoras desses direitos. (...) Exs.: (i) perante uma lei eventualmente
restritiva da liberdade de profissao (cfr. art. 47.°) é necessdrio delimitar o dmbito de
protecgdo da norma consagradora desta liberdade, e, através deste procedimento
delimitador, concluir que os bens protegidos por essa norma abrangem apenas as
actividades licitas (mesmo se elas forem economica, social e culturalmente neutras ou
irrelevantes), ficando fora do ambito de proleccdo as actividades ilicitas (* passador de
droga’, ‘prostituicdo’, contrabandista’); (ii) o procedimento determinador do ambito de
protecgdo do direito de reunido (cfr: art. 45.° ) deve ter em conta a existéncia de limites
estabelecidos pela propria lei fundamental ( ‘reunido pacifica e sem armas’). Conseqiien-
temente, uma lei proibitiva do “contrabande” ou da prostituicdao ndo é wma verdadeira
lei restritiva da liberdade de profissao, pois o ambito desta ndo se estende a actividades
criminosas ou ilicitas; do mesmo modo, uma lei proibitiva de reunides armadas néo é,
em rigor, uma lei restritiva do direito de reunido, pois ¢ a constituicdo a estabelecer ex-
pressamente como elemento constitutivo do ‘Tatbestand™  do direito de reunido a sua
natureza pacifica “(grifo do autor)* .

' Cf. Bastos, Celso Ribeiro et alli, Op. cit., p. 92.

2 |dem, ibidem.

# N.a.: Pressupostos de fato.

* Canotitho, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional, 67 ed. rev,, Coimbra, Livraria Almeidina,
1993, p.602 e 603.
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Prosseguindo em sua doutrina, o ilustre constitucionalista portugués afirma que ha trés
tipos de restrigdes, quais sejam aquelas estabelecidas pela prépria norma constitucional
consagradora do direito, aquelas estabelecidas por lei, mediante autorizagio expressa da
constituigdio e aquelas decorrentes do que chama de “limites imanentes ou implicitos “,
que sdo limites constitucionais ndo escritos cuja existéncia € postulada pela necessidade
de resolugdo de conflitos de direitos.”

Mas o que seriam estes limites imanentes implicitos? Nada mais sdo que as fronteiras
do Ambito de eficdcia de uma norma consagradora de um direito, resultado de uma in-
terpretagdo sistémica do texto constitucional, em que esse direito seja analisado em con-
fronto com todos os demais direitos e garantias fixados pela constitui¢io, de molde a
harmonizd-los e evitar que o dmbito de prote¢io de um ndo invada o dmbito de prote¢io
de um outro ou de vdrios, muitas vezes até implicando a ineficicia de um em detrimento
da extra-eficicia de outro.

E na exemplificagiio da atuagiio dos chamados limites imanentes, que percebemos efe-
tivamente a importincia desta teoria para os fins deste estudo; que sentimos e testemu-
nhamos a concreta eficdcia dos limites ndo escritos. No dizer de Canotilho, “0 direito
garantido por wma norma constitucional come direito, liberdade ou garantia “insusceptivel
de restricoes’ é mesmo , prima facie, um direito sem reserva de restricoes. Todavia, a
posteriori, através do jogo de ‘argumento e contra-argumento’, da ponderagdo de prin-
cipios juridico constitucionais, pode chegar-se a necessidade de uma optimizacéo racio-
nal, controldvel, adequada e contextual, de vdrias constelagdes de principios juridico-
constitucionais. { .. ) O pintor que coloca o seu cavalete de pintura num cruzamento de
trénsito particularmente intenso tem, prima facie, o direito de criacdo artisticas mas, a
posteriori, a ponderagdo de outros bens, a comegar pela vida e integridade fisica do pro-
prio pintor e a acabar noutros direitos como o exercicio da actividade profissional dos
outros cidaddos, do abastecimento de bens necessdrios a ‘existéncia’ dos individuos, le-
vard a impedir que aquele direito se transforme, naquelas circunstdncias, num direito
definitivo™. "

Assim também quanto ao direito de reunido. Como jd se viu, o texto constitucional
vigente pareceu dar a esse direito cardter de intocabilidade, causando a impressio de que
seria ele insuscetivel de sofrer qualquer tipo de limitagao, impressio essa que influenciou
a todos, inclusive grande parte da doutrina.

O resultado disso traduziu-se em toda sorte de ofensas & ordem piiblica por parte de
pessoas que estavam distantes de exercer aquilo que aqui foi caracterizado como direito
de reunido, pois reunido, no sentido amplo que o texto constitucional emprega, nio havia,
sendio uma falsa idéia, determinada pela existéncia de um mero aglomerado de pessoas.

E, escondidos pelo falso escudo que acreditavam oferecer o pseudo exercicio do direi-
to de reunidio que invocavam, muitas pessoas praticaram - ¢ praticam até hoje - abusos,
vandalismos, crimes diversos, sem que, no mais das vezes, as autoridades, bem como a

¥ Cf. Canotilho, José Joaquim Gomes. Op. cit., p. 604.
% Cf. Canotilho, José Joaquim Gomes. Op. cit., p. 609-610.
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sociedade como um todo, se déem conta de que os limites legais, constitucionais, foram
ultrapassados.

Assim € que - ¢ agora direciono este trabalho para os limites do tema escolhido - sem
qualquer aviso prévio, sem qualquer intengiio democriltica, muitas vezes embuidos s6 do
propésito de provocar confusdes, grupos de pessoas virios vém tomando as ruas de Sio
Paulo, assim como as de todas as grandes cidades do pais, paralisando o trinsito e, via de
conseqiiéncia, a vida da urbe, escudando-se no pretenso exercicio do direito de reunio.
Milhares de pessoas se véem reféns desses grupos que prejudicam o direito de ir e vir dos
demais cidadiios, os servigos sociais de emergéncia, como ambuléncias, bombeiros e po-
licia, os servigos de transportes, enfim, como enfatizado, a vida de uma cidade.

Parece 16gico que assim seja? Parece legitimo, parece legal? Nio, ndo e ndo. O exer-
cicio do direito de reunido ndo dd, em absoluto, aos cidadios que dele se arvoram,
superdireitos que se sobrepde aos dos demais cidaddos; niio permite que dele se faga uso
como uma arma apontada para a cabega de um governo, num auténtico assalto em que siio
reféns a populagio de uma cidade. Os que assim agem estio, na verdade, ferindo de morte
0 espirito do direito de reunilo, que €, antes de mais nada, uma ferramenta a servico da
democracia, e ndo um instrumento de pressio ilegitima, que se faz atuar pela forga, pelo
terror.

Aqueles que entendem que niio hd nada de ilegal nisso afirmam que a Constituigio ndo
estabeleceu limites ao exercicio do direito de reunido. Ledo engano, no qual s6 incorrem
aqueles que fazem uma leitura incompleta do texto constitucional ou, ainda, tendenciosa.

0 56 fato de niio haver, no dispositivo consagrador do direito de reunifio, nenhuma outra
limitagdio explicita que ndo a de ser a reunifio pacifica e sem armas, bem como precedida
de prévio aviso a autoridade e realizada em local que ndo fruste outra marcada com ante-
cedéncia, ndo significa, como jd afirmei alhures, que ndo haja outros limites. Admitir o
contririo ¢ admitir que ndo possuimos um sistema constitucional, mas sim um amontoado
de normas estanques, porém em constante choque; ¢ admitir que a constitui¢do nio deva
ser interpretada de forma a conciliar todos os direitos e garantias que consagrou, niio so-
brepondo um aos demais sendo quando assim restar claro que deva ser.

Assim, o exercicio do direito de reunido nao poderid significar impedimento absoluto
ao exercicio do direito de ir e vir dos demais cidaddos, inclusive os que se utilizam das
vias ptiblicas para tanto; ndo podera significar obstdculo ao exercicio do direito ao traba-
lho, a liberdade de expressio de pensamento (desde que ndo signifique a existéncia de
outra reunido que venha a frustar a que fora anteriormente marcada e comunicada & auto-
ridade), enfim, niio poderd importar restri¢iio grave, vale dizer, inviabiliza¢io, de qual-
quer outro direito, liberdade ou garantia constitucional.

Quando, porém, verifica-se - para citar um exemplo recente - grupos de condutores de
lotagdes clandestinas, os chamados perueiros, interrompem o trinsito de uma via impor-
tante como € a Marginal do Tieté durante virias horas, ndo é ao exercicio do direito de
reunido que se assiste, ndo € a democracia que impera; o que se vé é a antidemocracia, a
ditadura das minorias que, valendo-se de forca e terror pretendem extrair i forceps as
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medidas que entendem adequadas unicamente aos scus interesses, sem perquerir se sdo
convenientes a sociedade.

Quando afirmo que o exercicio do direito de reunifio niio poderd importar restrigio grave
a qualquer outro direito, é por entender que, indubitavelmente, no convivio social, o exer-
cicio simultineo de virios direitos pelos cidad@os implica a existéncia de intimeras zonas
de conflito; se pretendéssemos eliminar todas, por certo estarfamos também a abolir o
modelo social tal como conhecemos. Isso porque o dmbito de prote¢io de um direito -
para usar o termo consagrado por Canotilho - contém elementos essenciais e elementos
acidentais, dos quais apenas os primeiros sio fundamentais. Dai porque mostra-se capaz
de se retrair e se amoldar a determinadas restricdes a0 seu gozo, sem que perca a sua es-
séncia, ou seja, sem que isso esteja a significar obstdculo ao seu exercicio, sem que isso
esteja a impedir que o seu titular dele extraia a utilidade que nele se contém.

Exemplificando, quanto ao direito de reunido, pode-se impedir que seja exercido num
ou noutro lugar, como, v.g., templos religiosos, sem que isso, de per si, implique tornd-lo
invidvel, pois, indubitavelmente, poderi ser exercido em outros tantos locais sem que haja
prejuizo significativo ao seu objeto. Noutras palavras, pode-se dizer que o prejuizo, quando
h4, é infinitamente inferior a0 que resultaria da sua realiza¢io no local proibido, uma vez
que estaria a obstar o gozo de virios outros bens juridicos, muitas vezes mais relevantes
do que a prépria liberdade de expressio.

Oportuno citar aqui as palavras de Abe Fortas que, em 1968, entdo Ministro da Supre-
ma Corte dos Estados Unidos, um dos baluartes da liberdade, sobretudo a liberdade de
opinido, publicou o livro Do Direito de Discordar e da Desobediéncia Civil - “Temos
wma alternativa para a violéncia’, o qual, sobre ser sucinto, langa importantes luzes sobre
a questiio dos limites ao exercicio das liberdades, que procurou destacar jd no capitulo 1.,
ao reproduzir um provérbio popular, “A obediéncia a lei é o iinico caminho para chegar
a Liberdade.”

Pois bem, dizia na ocasifio Abe Fortas- “Digo, com convicgdo, gue em nenhum outro
lugar déste mundo - e em nenhum momento da histéria - as liberdades de discordar e de
se opor & ag@o governamental foram mais protegidas do gue sio hoje nos Estados Uni-
dos da América. E o digo embora reconhecendo que ocasionalmente nossos funciondrios
se afastam do caminho da liberdade {(...) Existem, contudo, limitacoes até mesmo a liber-
dade de palavra (...) O homem angustiado pela inadequacidade das regulamentacaes (...)
pode diseursar em praca piblica;; pode imprimir e distribuir folhetos; pode organizar
grandes concentracoes populares e pickets (...) E. finalmente, éle e outros podem, pelo
voto, trocar de govérno.

Mas — e aqui se coloca a questdo — ndo pode empregar meios para levar avante suas
opinides que, nas devidas circunstancias, venham a causar a outros danos fisicos ou ve-
nham a interferir irracionalmente (ou injustamente) com &sses outros. (...)

Assim, por exemplo, se os participantes ilegalmente impedem o movimento do trdfego,
o fato de seus discursos serem cosntitucionalmente protegidos ndo servird necessariamente
de escudo para protegé-los contra a puni¢do pela violacdo ou transgressao dos regula-
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mentos de trdfego” (sic) (grifo do autor)?,

Diante disso tudo, posso dizer, sem medo de ser taxado de reaciondrio, que o exercicio
do direito de reunido ndo envolve a possibilidade de ocupar vias piblicas de molde a im-
pedir nelas o trifego normal. Trata-se de anomalia que caiu em uso e tem afastado a razio
da mente de nossos doutrinadores, talvez receosos de serem confundidos com membros
de facgOes politicas direitistas. Mas ndo hd razdo para preocupaciio: nio se trata de
posicionamento fascista; trata-se apenas de interpretar a Constituigiio de forma a impedir
que o exercicio de uma liberdade além de seus limites implique negaciio de tantas outras
ou - permitindo-me dizer coloquialmente como, com a devida venia, expressa-se o ex-
ministro da Justiga Saulo Ramos - sem desvestir um Santo para vestir outro.

¥ Fortas, Abe.[Concerning Dissent and Civil Disobedience] Do Direito de Discordar e da Desobediéncia
Civil — "Temos uma alternativa para a violéncia’. Trad. Norah Levy, O Cruzeiro, Rio de Janeiro, 1968, p. 11-14.
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